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Abstract 
This project aims to investigate the different ways in which Germany and Hungary is 
handling the european refugee crisis anno 2011-2015. It further intends to unfold a discussion 
about how the opposite ways in which Germany and Hungary is handling the crisis is 
affecting the international bargaining possibilities regarding asylum policies in Europe. In 
order to do a proper investigation we have created a theoretical frame based on the 
intergovernmentalist theory including the term two-level game and sovereignty. The theory 
and the terms will be closely linked with our chosen empirical data, which is mainly based 
upon news articles. Theory and empirical data will be connected and analyzed thoroughly in 
order to be able to answer our research question. We feel adequate to conclude that the 
geographic placement of Germany and Hungary, divergent national preferences and already 
existent political agreements such as Schengen and Dublin, heavily influence the 
international bargaining possibilities in a highly problematic fashion. 
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Indledning 
Problemfelt 
EU's medlemslande er i mange aspekter forskellige og har i kraft af dette interesser, der ikke 
altid stemmer overens. Lissabontraktaten, som blev ratificeret i 2007, var et stort skridt mod et 
mere samlet EU og derfor et forsøg på at imødekomme netop denne udfordring, idet traktatens 
hovedformål er at styrke beslutningsprocessen og handlekraften i EU (Udenrigsministerie t). 
Dermed var kursen lagt mod et mere sammenhængende system, som ville gøre det nemmere at 
nå til enighed og derfor håndtere krisesituationer hurtigere og bedre. Der var nu fundet en 
løsning på ubeslutsomheden ved forhenværende konflikter med denne viderebyggende traktat, 
som færdiggjorde den årelange reformproces (Udenrigsministeriet)(EU-Oplysningen). Denne 
ubeslutsomhed grundede oftest i medlemslandenes forskellige interesser, der forhindrede en 
hurtig og effektiv håndtering af problemstillinger, som krævede EU's indblanding. 
Det var netop kriser såsom den flygtningekrise, det arabiske forår i 2011 førte med sig, som 
Lissabontraktaten skulle forberede EU på at kunne håndtere. Antallet af mennesker, der har 
krydset grænsen til EU er enormt – og tallet er stadigt stigende (Politiken, 2015). I kraft af især 
geografisk placering, berøres EU's medlemslande i divergerende grad af den massive 
flygtningestrøm. De har derfor forskellige interesser i, hvordan asylpolitik skal se ud, hvilket 
besværliggør internationale forhandlingsmuligheder om en fælles løsning. 
Situationen er inden for det seneste år blevet så kritisk i flere af EU's grænselande, at de har 
valgt at se igennem fingre med EU’s lovgivning. Ungarn er et essentielt grænseland på 
flygtningenes rute til og gennem Europa, som forsøger at kontrollere grænsen, hvilket er blevet 
synliggjort ved et 175 km langt stålhegn forstærket med en 4 meter høj stål-konstruktion til 
grænsen mod Serbien (Politiken, 2015). I den modsatte ende af spektret er lande, som har en 
mere åben asylpolitik, hvori Tyskland er den mest markante aktør med Angela Merkels 
velkomstpolitik, der har gjort det til dét europæiske land, der har taget imod flest flygtninge. 
Tyskland er dog i særdeleshed også presset af det store antal flygtninge og arbejder konstant 
for en bred løsningsmodel blandt EU-lande i form af kvotefordeling af flygtninge (Keller, 
2015). 
Med modsatrettede poler som Tyskland og Ungarn med så forskellig asylpolitik er et egentligt 
bredt samarbejde i EU og løsningsorienterede aftaler ikke blevet en realitet. Den unge 
Lissabontraktat så ud til at være løsningen på gnidninger og ubeslutsomhed i akutte krisetider, 
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men den akutte krisesituation er nu, og det er ikke alle lande, der kommer tættere på hinanden 
– tværtimod. Den sidste ratificerede traktat søgte mod at få EU til at stå sammen for derved at 
kunne respondere mere effektivt til kriser og konflikter, men som situationen udvikler sig, 
bliver det sværere og sværere at få øje på de bredt favnende løsningsorienterede forhandlinger, 
og det er derfor relevant med en undersøgelse af, hvilken påvirkning ”det, som FN kalder den 
værste humanitære katastrofe siden Anden Verdenskrig” (Politiken, 2015) har på internationa le 
forhandlingsmuligheder, hvilket har udmøntet sig i følgende problem-formulering. 
Problemformulering 
 
Hvordan påvirker henholdsvis Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen 
internationale forhandlingsmuligheder på asylområdet? 
 
Uddybning af problemformulering og analysens opdeling  
For at give læseren en dybere forståelse af problemformuleringen vil denne uddybning forsøge 
at klargøre, hvad der søges at få svar på, samt hvordan dette undersøges ved at give overblik 
over analysens dele. 
 
Der er i problemformuleringen tre centrale nøgleord, flygtningekrisen, internationale 
forhandlinger og asylområdet, som det er essentielt at forklare dette projekts definition af: 
 
Flygtningekrisen henviser til den europæiske flygtningesituation i perioden fra år 2011 til år 
2015, hvori mere end 2,5 mio. flygtninge har krydset grænsen til Europa og ansøgt om at få 
asyl (Bendixen, 2015), hvorfor Europa kan siges at være i en krisesituation i kraft af det pres 
på forskellige europæiske lande, menneskestrømmen medfører. Der er sket en markant stigning 
i antallet af asylansøgninger i 2015, hvorfor projektet hovedsageligt vil fokusere på den nyeste 
udvikling i dette år. 
Internationale forhandlinger refererer til situationer, hvor to eller flere stater indgår i 
forhandlinger på tværs af nationale grænser inden for EU. 
Asylområdet omhandler de politiske beslutninger og handlinger, der påvirker asylansøgninger 
samt grænsekontrol. 
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For at kunne besvare problemformuleringen bedst muligt, er analysen delt op i to over-ordnede 
dele, hvoraf den første del belyser Tyskland og Ungarns historiske begivenheder der er 
relevante i forhold til den videre analyse, og den anden del omhandler de to landes håndtering 
af flygtningekrisen bestående af afsnit med forskellige teoretiske perspektiver. Det er 
hensigtsmæssigt at give indblik i anden del, hvorimod den første del ikke har yderligere behov 
derfor. De fire afsnit i anden del har hver deres fokusområde, hvilket vil blive uddybet 
herunder: 
 
I det første afsnit, Interesse i det europæiske samarbejde, bliver Tyskland og Ungarns interesse 
i et europæisk samarbejde ud fra den intergovernmentalistiske teori undersøgt, hvormed 
landenes internationale forhold bliver illustreret for i de følgende afsnit at blive uddybet.  
 
I det andet afsnit, Suverænitet, bliver det undersøgt, hvordan Tyskland og Ungarns håndtering 
af suverænitet spiller en væsentlig rolle i forhold til flygtningekrisen. Tyskland og Ungarn har 
forskellige måder at varetage deres interesser på, hvilket illustreres gennem det teoretiske 
begreb suverænitet. 
 
I det tredje afsnit, Nationale præferencer, bliver det ud fra two-level game undersøgt, hvordan 
det politiske bagland påvirker Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen. Dette giver 
et indblik i, hvordan nationale politiske præferencer påvirker det internationale niveau, hvilket 
i efterfølgende analyseafsnit vil blive undersøgt fra et geografisk perspektiv. 
 
I det fjerde afsnit, Geografisk placering, bliver det undersøgt, hvilken indflydelse Tyskland og 
Ungarns geografiske placering har for deres forskellige håndteringer af flygtningekrisen. 
 
Projektet arbejder ud fra et teoretisk fundament, som skaber rammerne for analysen, hvorfor 
der ikke gennemgående vil blive henvist til teoretiske begreber. Formålet er derfor ikke at teste 
teorien men derimod at benytte teorien som en underliggende forståelsesramme for analysen.  
 
Efter analysen følger en diskussion af, hvilke konsekvenser det har for internationa le 
forhandlinger på asylområdet, at Tyskland og Ungarn har forskellige måder at håndtere 
flygtningekrisen på med udgangspunkt i de forskellige faktorer belyst i analysen. 
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Metode 
I dette afsnit vil den valgte metodiske tilgang blive forklaret, samt vil der blive argumente ret 
for, hvordan denne er anvendelig i besvarelse af problemformuleringen. Først vil casestudiet 
blive udfoldet i en argumentation af de udvalgte cases, hvorefter den komparative caseanalyse, 
som selve analysen er bygget op omkring, vil blive forklaret. Herefter bliver udvælgelsen og 
behandlingen af dokumenter, som er den primære indsamlede empiri, belyst i afsnittet om 
dokumentanalyse for at blive efterfulgt af et kildekritisk perspektiv. 
Caseudvælgelse 
Dette afsnit vil forklare og argumentere for udvælgelsen af de valgte cases, som er henholdsvis 
Tyskland og Ungarn, der er valgt i forsøget på at belyse de mekanismer og bagvedliggende 
elementer, der påvirker deres samarbejdsevne i forhold til flygtningekrisen. Afsnittet er delt op 
i to underafsnit, der hver er med til at give et dybdegående indblik i caseudvælgelsen. 
Indledningsvis vil valget om at anvende casestudie blive forklaret, hvorefter de to cases hver 
for sig vil blive uddybet for til sidst at blive sat i relation til hinanden med en argumentation af 
udvælgelsen af dem begge. 
Valget om at anvende casestudie i undersøgelsen af problemstillingen blev taget på baggrund 
af flere faktorer, som her vil blive forklaret. Problemfeltet omhandler et bredt 
undersøgelsesområde, og det var derfor essentielt at anvende en metode, der gjorde det muligt 
at indsnævre fokusset uden at tabe forklaringskraft. 
Det er muligt at generalisere med en enkelt case som grundlag, men det er ikke målet med dette 
projekts anvendelse af casestudiet. Flyvbjerg argumenterer for, at ”eksemplets magt” i form af 
brugen af en case som metode til tilegnelse af viden er undervurderet, hvorfor brugen af 
casestudie i dette projekt gør det muligt at belyse problemstillingen dybdegående ved 
enkeltstående eksempler (Flyvbjerg, 2010:473). Projektets omdrejningspunkt er kontekst-
afhængig i form af flygtningekrisen, og netop kontekstafhængig viden er casestudiet 
fremragende til at tilvejebringe (Flyvbjerg, 2010:466). Det vil derfor ikke give mening at lave 
en omfattende undersøgelse i et forsøg på at konstruere universelle begreber og forudsigende  
teorier om det internationale samarbejde, da kontekstbunden viden i vid udstrækning kan siges 
at være af højere værdi, når det er et studie af samfundsmæssige strukturer (Flyvbjerg, 
2010:468). 
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Da beslutningen om at anvende casestudie var truffet, var det centralt at udvælge relevante 
cases, som kunne give mest mulig information, hvorfor typer inden for kategorien ekstreme 
cases var at foretrække. Ved ekstreme cases er situationens mekanismer mere synlige, og de 
bagvedliggende årsagssammenhænge er derfor ofte tydeligere, hvilket gør studiet af disse 
håndterbare og stærkere i forklaringskraften (Flyvbjerg, 2010:473). De to cases, som er valgt 
ud fra disse kriterier, vil i det følgende blive illustreret. 
 
Der er derudover også et vigtigt metodisk valg i udvælgelsen af cases, der handler om, hvordan 
de udvalgte cases relaterer sig til hinanden. Det valg kan opdeles i to overordnede muligheder 
mellem most similar og most different design (Seawright, et. al., 208:304). Most similar 
dækker over to eller flere cases, hvor størstedelen af parametrene er ens eller meget lignende, 
med undtagelse af parametre vedrørende det undersøgte fænomen samt udfaldet heraf. Dermed 
kan det siges at i tilfældet med most similar cases, er det undersøgte fænomen skyld i de 
forskellige udfald. Most different cases er det komplet omvendte, hvor en stor del af 
parametrene er forskellige, men det undersøgte fænomen samt udfaldet er ens (Seawright, et. 
al., 208:306). 
I dette projekt bliver der benyttet most similar design, fordi der er nogle overordnede parametre, 
hvori de udvalgte cases, Tyskland og Ungarn, ligner hinanden. De er begge medlemmer af EU 
og er derfor underlagt nogle ens retningslinjer, blandt andet på asylområdet som er et af de 
mest relevante politiske områder i dette projekt. Derigennem er begge udvalgte lande også i 
nogen grad afhængige af den politiske situation i EU. På grund af denne afhængighed er begge 
udvalgte landes internationale samarbejde og relation til EU netop også influeret af den 
nuværende flygtningekrise. Derudover er Tyskland og Ungarn de lande, der i tredje kvartal 
2015 har modtaget flest asylansøgere, ved begge at ligge omkring 108.000 ansøgere, dog med 
det forbehold at Tyskland løbende har modtaget et stigende antal asylansøgere siden 2011, hvor 
Ungarn har oplevet en eksplosiv stigning i løbet af 2015 (Eurostat, 2015). 
Det er netop, fordi de udvalgte cases er så ens på flere undersøgte punkter, men så alligeve l 
håndterer den nuværende flygtningekrise så drastisk forskelligt, at der er valgt at benytte most 
similar case design som dette projekts analysedesign. Det er altså tale om, at det undersøgte 
fænomen, håndtering af flygtningekrisen og udfaldet heraf, er forskellige i vores udvalgte 
cases. 
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Komparativ analyse 
Projektets analyse og diskussionsdesign vil bestå af en komparativ analyse, hvori de forskellige 
elementer fra de udvalgte cases, omhandlende Tyskland og Ungarn, vil blive holdt op i forhold 
til hinanden. Den komparative analyse arbejder ud fra den tese, at man opnår en dybere 
forståelse for det undersøgte fænomen, når de er sammenlignet med andre lignende fænomener 
eller situationer (Bryman, 2012:72). For at kunne lave sådan en sammenligning kræver det, at 
sammenhængen mellem de undersøgte fænomener eller situationer er meningsfuld, der skal 
altså være en vis lighed mellem de udvalgte cases, en lighed som blev dækket i det tidligere 
caseudvælgelsesafsnit. 
Den komparative case analyse er ikke begrænset til to cases men kan benyttes i alle eksempler, 
hvor der forefinder mere end én case i analysen. Benyttelsen af flere cases er blandt andet 
bundet til det teoretiske aspekt af en komparativ analyse, da man her får et bedre fundament 
for at undersøge, hvorvidt teorien er meningsfuld i forskellige kontekster. Teorien kan altså 
blive kontekstafhængigt undersøgt, hvilket kan føre til at styrke teorien eller ligefrem belyse 
områder, hvori de teoretiske begreber ikke er tilstrækkelige (Bryman, 2012:72-74). 
 
Ligeledes er det også nødvendigt, at der enten bruges de samme eller meget lignende teoretiske 
begreber og metoder, når sammenhængen skal belyses og undersøges (Bryman, 2012:72). Der 
må altså ikke være variationer med de værktøjer, der benyttes i de udvalgte cases, da det 
komparative element af den komparative analyse i så fald vil miste dens gennemslagskraft. Det 
er netop, fordi den komparative metode benytter de samme værktøjer på tværs af cases, at det 
er muligt at undersøge fænomener på tværs af kontekster såsom kulturelle forskelle i to 
forskellige nationer. Det er netop det, der er den komparative analyses styrke, at kunne 
undersøge et fænomen på kryds af kulturelle eller andre kontekstuelle forskelle. Hermed er det 
muligt at undersøge fænomenet i to hoveddele. Først rent komparativt for at belyse ligheder og 
forskelle i sammenhængen. Derudover kan de bagvedliggende elementer, der forårsager disse 
ligheder og forskelle, analyseres og belyses. Derfor bliver det muligt at undersøge hvilke, 
hvorfor og hvordan forskellige elementer influerer et projekts undersøgte fænomen, på tværs 
af nationale og kulturelle grænser. Dette element vender dermed igen tilbage til den 
komparative analyses oprindelige tese, at man opnår en dybere forståelse af fænomener 
gennem ligheder og kontraster (Bryman, 2012:72-73). 
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I forhold til projektet er det netop ligheder og forskelle mellem Tyskland og Ungarns 
håndtering af flygtningekrisen, som bliver relevante. Her vil den komparative analyses styrker 
netop være oplagte i forhold til besvarelse af problemformuleringen. Det giver muligheden for 
at belyse sammenhængen mellem landene i forhold til det teoretiske grundlag. I analysen vil 
det derfor være teoretiske begreber, der benyttes til at opnå en større forståelse for, hvad der 
ligger bag de observerede ligheder og forskelle. 
For at kunne udføre en legitim komparativ analyse vil projektet derfor være teoretisk funderet, 
hvori begrebsdefinering vil være i fokus. Disse begreber vil være centrale i forhold til det 
undersøgte fænomen i begge cases og vil derfor ikke variere i forhold til, hvilken case der 
undersøges. Det er netop også på grund af det ens metodiske og teoretiske valg i begge cases, 
at der kan laves en brugbar case baseret på komparativ analyse. 
Kritikken af den komparative analyse er ofte baseret på analysens fokus på sammenhæ ngen 
mellem cases, altså at der nærmest er et krav om at finde ligheder eller mangel på samme i 
udvalgte cases (Bryman, 2012:75). Ifølge kritikere betyder det, at forskere på forhånd har et 
fokus, der kan have indflydelse på udfoldelsen af en undersøgelse. Der er altså et ønske om at 
undersøgelser med flere cases, i højere grad skal arbejde åbent uden et alt for småt specifice ret 
fokus fra starten. 
For at komme på forkant med denne kritik, arbejder dette projekt indenfor et bredt område 
allerede fra starten, som kan indeholde flere forskellige relevante elementer.  
Derudover arbejdes der med en grundlæggende teori som projektets teoretiske fundament. Den 
er navngivet således, fordi den netop forsøger at afdække store dele af EU i én teori, i forhold 
til flere andre teorier, der forsøger at afdække forskellige mindre underelementer. Dette 
betyder, at der i analysen er mulighed for at arbejde åbent og inkludere elementer og 
sammenhænge, som mere fokuserede teorier ikke vil kunne belyse. 
Dokumentanalyse 
Dokumentanalyse er en metode, som indeholder en bred vifte af værktøjer og analyse-strategier 
i arbejdet med dokumenter. Der vil i dette afsnit gives indblik i dokumentanalyse og valget 
heraf, hvori styrker samt faldgruber såsom kildekritik vil blive belyst. 
 
I empiriske undersøgelser er dokumenter oftest en vigtig kilde til viden, hvorfor dokument-
analyse er en af de mest anvendte metoder inden for samfundsvidenskaberne (Lynggaard, 
2010:137). Da projektets undersøgelsesområde er Tyskland og Ungarn, er dokumenter den 
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største form for tilgængelig empiri grundet geografiske og ressourcemæssige begrænsninger. 
Flygtningekrisen er en aktuel situation, hvorfor der endnu ikke er blevet produceret en bred 
vifte af dybdegående litteratur om emnet. Ydermere har medierne haft massivt fokus på 
flygtningesituationen, hvilket gjorde, at litteratursøgningen blev udfordret af den omfattende 
mængde nyhedsartikler. Nyhedsartikler er yderst anvendelige, men idet flygtningedebatten har 
været farvet af stærke meninger, har det været nødvendigt at være ekstra kildekritisk, hvilket 
bliver forklaret senere i dette afsnit. 
Det er dog ikke en ulempe, at dokumenter er den overskyggende indsamlede empiri, idet 
dokumenter til fulde kan være grundlaget for den empiriske analyse (Lynggaard, 2010:137).  
Det er her relevant at skelne mellem tre former for dokumenter, primære, tertiære og 
sekundære, som er kendetegnet ved, til hvilke aktører håndteringen af dokumentet er blevet 
produceret med henblik på (Lynggaard, 2010:138). Primære dokumenter er produceret i et 
tidspunkt tæt på den omtalte begivenhed med henblik på en afgrænset gruppe af aktører, 
hvorfor adgangen for den brede offentlighed til disse dokumenter ofte er begrænset, da de ofte 
er af intern karakter og derfor kan indeholde følsomme oplysninger for institutioner, politikere, 
organisationer, osv. Sekundære dokumenter er ikke produceret med offentligheden som 
målgruppe, men er offentligt tilgængelige. Eksempler på dette kan være lovtekster og 
regeringsrapporter. Tertiære dokumenter er ligeledes tilgængeligt for alle, men er produceret 
efter situationen, som dokumentet referer til og er dermed en bearbejdning af situationen, efter 
den har udspillet sig. I denne kategori findes tekster som avisartikler og akademiske bøger 
(Lynggaard, 2010:139). Dette projekt arbejder med sekundære og tertiære dokumenter hvoraf 
størstedelen af den indsamlede empiri kan kategoriseres som værende tertiære dokumenter, 
idet disse er forskellige former for avisartikler. Man får ikke nødvendigvis mere direkte adgang 
til sandheden om begivenheden ved at gøre brug af primære eller sekundære dokumenter i 
stedet for tertiære dokumenter, hvilket blandt andet ligger til grund for dette projekts 
anvendelse heraf (Lynggard, 2010:139). 
 
I indsamlingen af empiri har det været nødvendigt at forholde sig kildekritisk, da projektet 
indeholder en bearbejdning af mange forskellige nyhedsartikler. To faktorer ligger til grund for 
den store mængde anvendte artikler: For det første gør flygtningekrisens aktualitet, at det ikke 
har været muligt at finde en enkelt tekst, der har kunne give et samlet detaljeret overblik over 
flygtningekrisen samt de to medlemslandes håndtering af denne. Den anden faktor er, at det er 
vigtigt for projektets validitet, at de analyserede emner ikke udelukkende læner sig op af en 
enkelt artikel men derimod er understøttet af andre kilder. 
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Det er vigtigt at gøre opmærksom på, at dokumentanalyse ikke kan opfattes som fuldstænd ig 
objektiv, selvom dokumentanalytikeren ikke har deltaget i udarbejdelsen af dokumentet, idet 
dokumenterne vil blive analyseret ud fra analytikerens teoretiske position og tidsmæssige 
kontekst (Lynggaard, 2010:140). 
Afgrænsning 
Det følgende afsnit belyser, hvilke elementer der bevidst er blevet taget valg om ikke at 
behandle i projektet. Dette vil blive gjort for at give læseren indblik i, hvilke elementer der 
kunne have været relevante i besvarelsen af problemformuleringen, men som dog alligevel er 
valgt fra på baggrund af forskellige refleksioner. 
 
Først og fremmest er det blevet valgt at udelade den Europæiske Union i nogen større form, 
dvs. arbejdet i specifikke EU-institutioner. Tyskland og Ungarn kunne være analyseret gennem 
deres relation til EU mere konkret og derved også, hvilken påvirkning EU har haft på deres 
håndtering af flygtningekrisen. Der er blevet arbejdet med de fælles EU retnings linjer, traktater 
og konventioner, som går igen i vores udvalgte cases, men den deciderede relation mellem EU-
institutioner og de udvalgte lande er der ikke blevet analyseret på. Dette valg er taget, fordi 
staterne har haft en så enorm indflydelse på den nuværende flygtningekrise, især uden om EU. 
Det blev hurtigt tydeligt, at EU’s forhandlingsprocesser har været politisk udfordret på grund 
af medlemsstaternes individuelle ageren i løbet af krisen, og en bred europæisk løsning på 
flygtningekrisen har derfor været problematisk. Derfor blev det relevant for os at have 
muligheden for at gå i dybden med vores udvalgte lande for at opnå en dybere forståelse for, 
hvorfor de har handlet som de har gjort, og hvad der ligger bag deres meget varierende 
håndteringer af flygtningekrisen. En forståelse, der kræver en dybdegående undersøgelse og 
analyse af de to cases, som vi har fået muligheden for, ved at holde os fra at arbejde med de 
specifikke EU institutioner. En mulighed, der er opstået ved specifikt at holde os til Tyskland 
og Ungarn og derved minimere risikoen for at forsøge at favne for bredt, over både et nationa lt 
og et supranationalt niveau, og dermed overse vigtige elementer. Det skal dog siges at ved 
bevidst at gå uden om EU på et mere konkret institutionelt niveau, forholder projektet sig ikke 
til EU elementer, det kunne have indflydelse på projektets undersøgelse. Det er dog et valg, 
der er taget for at kunne fokusere dybdegående på et emne frem for at gå overfladisk til værks 
på flere emner. 
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Rent empirisk har det også været nødvendigt at afgrænse projektets analysemateriale, da 
projektet arbejder med en aktuel krise, som er under stadig udvikling. Det har haft den 
påvirkning, at der hele tiden er blevet holdt øje med ny empiri på området, hvorfor det også har 
været nødvendigt at vælge en dato, hvor ny empiri ikke længere blev inddraget. Den valgte 
dato er den 13. december 2015. Datoen blev valgt både i forhold til projektets deadline, men 
også i relation til projektets udarbejdelse. På den ene side var det nødvendigt at vælge en dato 
tæt på deadlinen for at inddrage så meget nyt som muligt, men samtidig skulle der også være 
tid til dybdegående at kunne analysere den nye empiri. Det har den betydning, at al ny udvikling 
inden for flygtningekrisen siden den 13. december 2015 ikke vil være inddraget i dette projekt. 
Dette er empiri som, hvis inddraget, ville have betydning for både analysen og diskussionen.  
Begrebsafklaring 
Europæisk integration: Politisk og økonomisk (kan også være kulturel og social) integration 
af stater til et samlet samarbejde (Cini, et al., 2013:391). 
Europæisk integrationsteori: Teorier, der forklarer europæisk integration (Cini, et al., 
2013:396). 
Suverænitet: Intergovernmentalistisk forståelse af suverænitet forstås som et valg fra en stat 
om at beholde sin magt og mulighed for selv at bestemme over indflydelsen fra andre stater 
eller institutioner. Kan også forstås som en stat der samarbejde med EU institutioner for at 
kontrollere samarbejde (Cini, et al., 2013:74) 
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Teori 
Dette afsnit giver et indblik i den intergovernmentalistiske integrationsteori, hvor fokusset vil 
være på den klassiske intergovernmentalisme og dens begreber. Den overordnede teori, 
intergovernmentalisme er en europæisk integrationsteori, der i følgende afsnit vil blive 
forklaret, så der dermed kan dannes et overblik over dens indhold og relevans for projektet. 
Derudover bliver de centrale begreber introduceret således, at de kan danne ramme om 
analysen og bruges til at besvare problemformuleringen.  
Klassisk intergovernmentalisme 
Dette projekt vil benytte den klassiske intergovernmentalistiske tilgang til europæisk 
integration, som den i starten af 1960’erne blev formuleret af Stanley Hoffman (Cini, et al., 
2013:74).  
 
Hoffmans intergovernmentalisme opstod som en kritik af den dengang mere dominerende 
neofunktionalistiske teori. Kritikken lød især på tre elementer fra den neofunktionalist iske 
tankegang, en kritik der blev udløst som følge af krisen, der blev døbt ’’empty chair crisis’’. 
Denne politiske krise bestod af Frankrigs absolutte afslag på ethvert forsøg på at få dem med 
ved det internationale forhandlingsbord i Brussels, samt Englands afslag af et EU-medlemskab 
i både 1963 og 1967 (Saurugger, 2014:54). Der var altså tale om begivenheder vedrørende 
forhandlinger og europæisk integration, der ikke kunne forklares af neofunktionalismen. Det 
var netop det, der var startskuddet til Hoffmans kritik, ikke selve begivenhederne, men at det 
ikke kunne forklares af de daværende teoretiske forklaringer. Deraf præsenterede Hoffman tre 
kritiske elementer af neofunktionalismen i løbet af 60’erne, nemlig den globale kontekst, de 
unikke parametre ved hver stat og den neofunktionalistiske sneboldeffekt. Stanley Hoffman 
mente, at neofunktionalisterne ikke forstod samt ignorerede den globale kontekst, der findes i 
sammenhæng med europæisk integration. Samtidig mente han også, at neofunktionalisterne 
overså den vigtige betydning, kulturelle forskelle havde for staterne og deres interesse, og 
derfor også for den videre europæiske integration og derigennem internationale forhandlinger. 
I forbindelse med det kulturelle aspekt præsenterede Hoffman hans ’’logic of diversity’’ frem 
for den tidligere ’’logic of integration’’. Hvor ’’logic of diversity’’ netop påpeger, at hver stat 
er unik gennem forskellige parametre såsom forskellige kulturer, økonomiske elementer som 
arbejdsløshed, og politiske præferencer. Der er altså overordnet set mere fokus på de 
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individuelle stater og deres betydning på et internationalt plan. Den neofunktionalist iske 
sneboldeffekt, også kendt som ’’spill over’’, blev især kritiseret efter Frankrigs boykot af EU, 
da dette ifølge Hoffman tydeligt viste, hvordan europæiske samarbejdsaftaler på et område ikke 
er en automatisk sneboldeffekt, der automatisk fører til mere europæisk integration på andre 
politiske områder (Cini, et al., 2013:63 og 75). 
 
Efter 1945 håndterede staterne de regionale problemer ved at udviske grænser mellem 
nationalstaten og de internationale organisationer og samarbejdede om fælles interesser. Men 
begivenhederne i 1960’erne fremhævede forskellene mellem medlemsstaterne, og dermed 
begyndte de at udvikle egne dagsordner (Cini, et al., 2013:75). Intergovernmentalisme ser 
derigennem staten som en rationel aktør, der inden for det internationale system har fokus på 
sin egen position inden for overlevelse og magt, og som til hver en tid vil forfølge egne 
interesser (Cini, et al., 2013:73). Dette fokus på nationalstaterne viser sig igen, når 
intergovernmentalisme skal forklare europæisk integration, som indenfor intergovern-
mentalisme ofte bliver kaldt samarbejde frem for integration. Her er det også muligt at se de 
rødderne fra realismen, som intergovernmentalisme bygger videre på, nemlig at stater kun 
samarbejder, når det er for deres egen vindings skyld. Netop derfor ser de heller ikke europæisk 
integration som værende noget specielt fænomen, udover at det i høj grad har vist sig at være 
institutionaliseret. Det er ikke noget specielt, da løsninger på fælles problemer oftest bedst løses 
ved internationalt samarbejde, hvorfor det altså ikke er noget nyt, at landene i Europa 
samarbejder. Samtidig er dybden af den europæiske integration, altså de mange forskellige 
politiske niveauer, hvori samarbejde foregår, forklaret ud fra samme argumentat ion. 
Samarbejde manifesterer sig nærmest altid på forskellige niveauer og i forskellige kontekster, 
og er derfor ikke et resultat af EU men et resultat af staters gevinst gennem internationale aftaler 
(Cini, et al., 2013:73). Derved kommer tendensen til at benytte begrebet ’’europæisk 
samarbejde’’ frem for ’’europæisk integration’’, da integration påviser en løbende proces, ikke 
ulig det neofunktionalistiske ’’spill over’’ begreb. Den klassiske intergovernmentalisme ser 
samarbejde som værende et forløb, der løbende følger problemstillinger eller nationale 
muligheder for gevinst. Det står altså igen som en kritik af den neofunktionalistiske tanke om, 
at videre europæisk integration nødvendigvis må føre til videre forstærkelse af et mere politisk 
samlet EU-samfund eller ligefrem en EU-føderation (Cini, et al., 2013:75). 
Den intergovernmentalistiske forståelse af suverænitet og two-level game teorien vil blive 
nærmere belyst med hver deres afsnit, både fordi begreberne dækker over mange elementer, 
men især fordi de vil være centrale elementer i den følgende analyse. 
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Suverænitet 
Inden for den intergovernmentalistiske teori anvendes begrebet ”suverænitet” i forhold til stater 
og deres samarbejde. Suverænitet brugt i en EU-politisk kontekst anses som et meget ømtåleligt 
ord (Cini, et al., 2013:74). Suverænitet kan have flere forskellige betydninger afhængig af det 
område, det anvendes inden for. I en EU-politisk kontekst sættes suverænitet oftest i 
forbindelse med magt, autoritet, selvstændighed og viljestyrke (Cini, et al., 2013: 74). 
Suverænitet kan forstås ud fra to tilgange. Først og fremmest kan det forstås som et bevidst 
valg fra en stat om at beholde sin magt og mulighed for selv at bestemme uden indflydelse fra 
andre stater eller institutioner. Derved at de nationale beslutninger er truffet uden at være 
underlagt eksterne begrænsninger. En anden forståelse af suverænitet hævder, at en stat har ret 
til at besidde og udøve autoritet (Cini, et al., 2013:74). 
 
Ifølge intergovernmentalisme er staterne de vigtigste aktører, og det er vigtigt for dem at 
involvere sig i europæisk integration uden at afgive suverænitet. Derved er stater fortsat i 
kontrol over processen. Et europæisk samarbejde skal højest indebære en sammenlægning eller 
deling af suverænitet i modsætning til en overførelse af suverænitet fra det nationale til det 
overnationale niveau. Intergovernmentalisterne mener samtidig, at suverænitet kan afgives fra 
stater i forhold til at kontrollere samarbejde med institutioner som EU. Når en stat indgår i EU 
samarbejde, vil intergovernmentalisterne derfor argumentere for, at selvom staterne opgiver 
enkelte opgaver til for eksempel EU-Kommissionen, er det ikke at afgive suverænitet, derimod 
anser intergovernmentalisme de supranationale aktører som en form for tjenere, der varetager 
mindre og ikke så kontroversielle opgaver for staten (Cini, et al., 2013:74). På baggrund af 
dette er det derfor vigtigt, at stater, der deltager i et EU samarbejde, ikke afgiver suverænitet 
på trods af samarbejdet, og derfor vedholder staterne hele tiden kontrollen. Der kan derfor være 
tale om en ”deling” af suveræniteten og ikke en overførsel af suverænitet fra national til et 
supranationalt niveau (Cini, et. al., 2013:74). På denne måde bliver der skabt samarbejde inden 
for en fælles institution uden tab af suverænitet. 
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Two-level games 
”Two-level games” er opstået som et supplement og videreudvikling af den klassiske 
intergovernmentalisme udarbejdet af Robert Putnam omkring 1988 (Cini, et. al., 2013:79). 
Putnams two-level games er ikke konkret en integrationsteori ligesom den klassiske 
intergovernmentalisme, men forsøger at sætte ord på internationale relationer og forhandlinger, 
og hvad der påvirker dem (Saurugger, 2014:63).  Teorien belyser dynamikken bag national og 
international politisk ageren, og hvordan det er forbundet. Det er deraf two-level delen bliver 
relevant, da det er et spil, der foregår på det nationale og internationale plan. Det nationale 
niveau forsøger at belyse, hvordan stater definerer nationale interesser og politiske præferencer. 
Det andet niveau foregår på det internationale niveau og handler om de internationa le 
forhandlinger (Cini, et. al., 2013:79). De nationale og internationale niveauer er tæt forbundet, 
og niveauerne kan ikke ses isoleret fra hinanden, fordi der sker en sammenfletning af disse. 
Det er baseret på den antagelse, at de processer, der sker inden for en stat, har en betydelig 
indflydelse på statens ageren internationalt. Det vil sige at stater fungerer som ledere på to 
niveauer, både på det nationale plan over for befolkningen, men samtidig også på det 
internationale niveau som forhandlere. Omvendt påvirker det internationale niveau også de 
nationale processer, og dermed opstår tovejs spillet i two-level game (Saurugger, 2014:63). 
 
I Putnams oprindelige forståelse af two-level game, opstiller han tre elementer, der alle har 
indflydelse på internationale forhandlinger. Nationale præferencer og herunder politiske 
koalitioner, strukturen af de nationale institutioner og til sidst strategier benyttet på det 
internationale niveau (Saurugger, 2014:65). Nationale præferencer er direkte influeret af de 
politiske koalitioner inden for en stat, hvorfor det er nødvendigt for internationale forhand lere 
at finde politisk støtte nationalt. Det er en nødvendighed, da der ikke findes nogen interne 
homogene nationer, og derfor er der behov for at opnå politisk støtte til internationa le 
forhandlinger fra den største nationale koalition. Ifølge Putnam vil forhandlere på det 
internationale niveau stå stærkere jo mere national støtte, de har. Størrelsen på de her 
forskellige koalitioner, og dermed også muligheden for at opnå national støtte, er afhængig af 
Putnams andet punkt, strukturen af de nationale institutioner. Der er her tale om den 
overordnede retning, en stat bevæger sig i. For eksempel vil en pluralistisk stat stå med meget 
divergerende grupperinger nationalt, der alle kæmper for indflydelse. Tredje og sidste punkt 
fra Putnam omhandler meget direkte forhandlingsprocessen. Heri siger Putnam, at det er 
fordelagtigt for de internationale forhandlere at støtte den nationale vindende koalition, men at 
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denne position også er ekstrem kompleks. På den ene side vil støtten fra en bred national 
koalition gøre det nemmere for staten at indføre en international aftale nationalt. Samtidig 
vanskeliggør det dog også statens forhandlingsmuligheder internationalt. Da det gør det 
sværere for en stat at overbevise andre nationale forhandlere på et internationalt plan, om at det 
vil være umuligt at ratificere dele af en aftale på et nationalt plan. Omvendt betyder det netop, 
at jo mindre den nationale koalitions opbakning er, jo stærkere forhandlingsposition har staten 
internationalt (Saurugger, 2014:64). 
Kritik af teori 
Intergovernmentalisme har staterne og nationale interesser i fokus. De kritiseres blandt andet 
for at begrænse sig for meget til et sæt af nationale interesser, i og med at de ikke tager højde 
for, at EU er meget komplekst. Projektet ønsker at dække et så stort spektrum som muligt, og 
ved at teorien begrænser sig til udelukkende at forholde sig til stater og deres interesser, kan 
det medføre, at der ikke tages hensyn til, at det europæiske integrationsprojekt er meget 
komplekst (Cini, et al., 2013:76). 
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Analyse 
Analysen er udgjort af to dele, hvoraf den første del belyser Tyskland og Ungarns historiske 
begivenheder, der kan have indflydelse på deres handlinger i den nuværende flygtningekr ise. 
Anden analysedel omhandler de bagvedliggende elementer for Tyskland og Ungarns 
håndtering af flygtningekrisen. Denne del af analysen vil være inddelt i to overordnede afsnit, 
et omhandlende intergovernmentalisme, og et om two-level game, der afdækker valgte centrale 
hændelser inden for Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen. 
Baggrund 
Kul- og Stålunionen blev oprettet i 1950 og udviklede sig senere til det, der i dag har navnet 
Den Europæiske Union. Tyskland blev i 1951 medlem af EU, hvilket havde stor betydning for 
integrationsprocessen for Tyskland (Schwarzer, 2015:1). Dette danner grundlag for, at 
analysens historiske baggrund begynder ved 1950. I 2011 brød det arabiske forår ud, hvilket 
var en direkte medvirkende faktor i flygtningekrisen. Det er derfor, analysens historiske afsnit 
stopper omkring år 2010, da alt derefter vil blive bearbejdet i relation til den nuværende krise 
i anden analysedel. 
Tyskland 
Efter Anden Verdenskrig var Tyskland isoleret både politisk og økonomisk og under ekstern 
kontrol af Vesten. Den europæiske integration kan argumenteres for at have hjulpet Tyskland 
med at rehabilitere sig selv som politisk aktør samt hjulpet Tyskland med at styrke deres 
politiske og økonomiske position i Europa (Schwarzer, 2015:2), hvorfor 1950’erne derved blev 
vendepunktet for Tyskland. 
 
Som resultat af to verdenskrige så Tyskland værdien i at fremme supranationale strukturer og 
var derfor fortaler for et stærkt Europa-Parlament og en stærk EU-Kommissionen. Den tyske 
regering forsøgte bevidst ikke at italesætte egne politiske mål eller at artikulere deres egne 
interesser i nationale termer. I stedet prioriterede Tyskland at fremme et internationa lt 
samarbejde (Schwarzer,2015:10-12). Tysklands begrundelse for deres tilslutning til Kul- og 
Stålunionen kan forklares ud fra et intergovernmentalistisk synspunkt, hvor et samarbejde med 
europæiske lande vil tjene Tysklands egne interesser. Før Berlinmurens fald og Tysklands 
genforening i 1990 var Tyskland præget af en proeuropæisk diskurs, der støttede konkrete 
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initiativer vedrørende institutionelle reformer samt udenrigspolitisk samarbejde (Schwarzer, 
2015:12). Den tyske genforening i 1990 førte til et mere skrøbeligt politisk landskab og 
økonomisk pres, i og med at DDR1 var præget af lav arbejdsproduktivitet og vækst, samt at der 
var mangel på konkurrenceevne. Genforeningen medførte derved, at den vestlige del af 
Tyskland var nødsaget til at lave overførselsindkomster fra vest til øst. Tyskland var derved 
mindre villige til at påtage sig en økonomisk byrde i EU (Schwarzer, 2015:8). Flere tyske 
politikere begyndte derfor i midt 90’erne at fokusere mindre på de forventninger, som EU-
medlemslandene havde til Tyskland og fokuserede i højere grad på egne nationale interesser. 
Blandt andet forsøgte tyske politikere at sænke andele af EU-budgettet og øge tysk indflyde lse 
i beslutningsprocesserne. Denne artikulation af nationale interesser viste, at tyske politikere var 
blevet mere sikre på, hvordan deres handlinger ville blive modtaget på den internationale scene 
(Schwarzer, 2015:12). Derved gennemgik Tyskland i 1990’erne en normaliseringsproces af sin 
udenrigspolitik og blev mere pragmatisk og selvsikker (Schwarzer, 2015:1). 
 
På trods af problematikkerne Tyskland stod over for efter murens fald, var de ikke mindre 
interesseret i europæisk integration. Tyskland valgte i 1999 at erstatte den tyske valuta 
”Deutchmark” med Euroen og deres bank “Bundesbank” med Den Europæiske Centralbank. 
Den tyske valuta var betydningsfuld for den tyske befolkning samt for deres nationalitet, 
hvorfor det var et stort skridt mod europæisk integration, at de ændrede deres valuta (Paterson, 
2011:58). Økonomisk set, var Tysklands EU-medlemskab fordelagtigt for Tyskland, i og med 
at Tyskland blev det land, det fælles marked gavnede mest. Dette ses blandt andet ved, at 
Tysklands eksport, efter indførelsen af Euroen i 1999, blev forøget til de andre eurozonelande 
(Paulz, 2015:33). Det gavnede derfor Tyskland at indføre den fælles valuta. 
Tyskland påtog sig samtidig en lederrolle i forbindelse med forhandlingerne i Eurozonekr isen 
(Paulz, 2015:33). Efter indførelsen af euroen samt Tysklands rolle i Eurozonekrisen blev 
Tyskland set som den dominerende økonomi og centrale kreditor blandt medlemslandene i EU 
(Paterson, 2011:73). Dette er vigtigt i forståelsen for Tysklands magtposition i EU, men 
Eurozonekrisen vil ikke yderligere blive uddybet, da det ikke har relevans for den videre 
analyse. 
 
                                                 
1 DDR er det officielle navn for Østtyskland som var en socialistisk stat der eksisterede fra 1949-1989. I 1989 
faldt staten med Murens fald (Denstoredanske).  
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Ud fra et intergovernmentalistisk synspunkt kan Tysklands medlemskab i Kul- og Stålunionen 
begrundes med, at det har været for, at de selv har kunne drage fordele ved samarbejdet med 
de forskellige europæiske lande. Tysklands medlemskab i den Europæiske Union kan 
argumenteres for at have været fordelagtigt for Tyskland, i og med at de har opnået en magtfuld 
position i Europa (Heeger, 2013). Derved har Tyskland varetaget egne interesser gennem et 
europæisk samarbejde. Tysklands deltagelse i unionen kan begrundes med deres interesse heri 
og deres viden om, at et europæisk samarbejde vil være fordelagtigt for Tyskland.  
Ungarn 
Siden 1950'erne har Ungarn haft en række forskellige flygtningesituationer at skulle håndtere. 
Disse flygtningesituationer er alle blevet håndteret på forskellig vis af Ungarn. I den første 
krise efter 1950’erne i Ungarn, har Ungarn håndteret, at 2,5-3 millioner etniske ungarer har 
levet uden for Ungarn, hvoraf mange havde et ønske om at integrere tilbage til Ungarn (Batory, 
2010:32). I kraft af dette blev Ungarn i 1989 erklæret som en "Kin-state"2, hvilket betyder, at 
Ungarn officielt fik ansvar for de ungarer, der lever uden for Ungarns grænser i nabolandene 
(Batory, 2010:32). På baggrund af statussen som en "Kin-state" har Ungarn løbende lavet 
aftaler med nabolandene som for eksempel i midten af 1990'erne, hvor der blev oprettet en 
basis-traktat med Ungarns nabolande, der var hjem for mange ungarske minoriteter, og derefter 
en lovgivning der gav sociale og kulturelle rettigheder til ungarsk-talende borgere i andre stater 
og gav dem mulighed for at returnere til Ungarn, hvilket startede en bølge af ungarer der 
returnerede til Ungarn (Batory, 2010:32). Dette kan ud fra et intergovernmentalistisk synspunkt 
være en strategi, hvor Ungarn skaber samarbejde og derved deler suverænitet på baggrund af 
egne interesser. I dette tilfælde kan det analyseres, at Ungarn var interesseret i et samarbejde 
med deres nabolande, da dette kunne hjælpe dem med at kontrollere strømmene af migranter 
og håndteringen af ungarer bosat i nabolandene. 
Den anden bølge af flygtninge, Ungarn bliver ramt af, sker som efterfølge af den kolde krig3, 
hvor mange flygtninge ankom til Ungarn fra de omkringliggende lande (Batory, 2010:32). For 
at Ungarn skulle kunne styre flygtningestrømmen på daværende tidspunkt, lavede de regler, 
                                                 
2 Kin-state:Begreber er opstået i 2001 i relation til forholdet mellem Ungarn og deres nabostater. "Betydningen best år i, at en 
stat har en national minoritet der bor i et andet land (også kaldt for værtsland)" (The virtual linguist, 2008) 
 
 
3 Den kolde krig: “Konflikt mellem de kapitalistiske og kommunistiske lande efter 2. verdenskrig. Den kolde 
krig forløb fra ca.1945-45 til ca. 1989-90 (Den store danske). 
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der gjorde, at flygtninge, der ikke kom fra europæiske lande, ikke kunne komme til Ungarn 
(Batory, 2010:32). Dette var et lovtiltag, der var imod EU's fælles regler om asyl på daværende 
tidspunkt og kan anses som et træk, der værner om egne interesser.  
På daværende tidspunkt var Ungarn ikke en del af EU, men at oprette en lov, der var imod 
EU’s fælles regler, gik imod Ungarns ønske om optagelse i EU. Dette træk gjorde Ungarn 
meget upopulær inden for EU. 
 
Stramningerne på asylområdet i Ungarn var EU ikke tilfreds med, og i 1998 lagde de et stort 
pres på Ungarn for at få ændret deres asylregler (Lavenex, 2002:710). Det fornyede pres fra 
EU medførte, at Ungarn i 1998 og 2001 indførte nye asylregler, der opfyldte de regler, der var 
bestemt af EU (Lavenex, 2002:710). Ændringerne af deres asylregler kan analyseres som 
Ungarns forsøg på samarbejde med EU uden at miste suverænitet og kontrollen over processen, 
hvilket er vigtigt at bibeholde ifølge den intergovernmentalistiske teori. 
På daværende tidspunkt i 1998 var Ungarn ikke en del af EU, men ud fra Ungarns vision om 
at blive det kan det analyseres, at Ungarn for alvor ønskede at blive optaget i EU. Ungarn 
begyndte at tilpasse sig EU, blandt andet ved at opfylde asylkravene (Lavenex, 2002:710). 
Ungarns nationale beslutning om at ændre deres asyllov kan anses som værende et eksempel 
på "two-level" game teorien, da det beviser, at politiske beslutninger, der er taget på et nationa lt 
plan, har konsekvenser på et internationalt plan. Dermed kan der argumenteres for, at Ungarns 
nye asyllovgivning giver dem et bedre udgangspunkt for EU-medlemskab og for at få et bedre 
samarbejde med de andre medlemslande, der også følger disse fælles regler. Det viser også, at 
Ungarn på daværende tidspunkt var klar til at dele suverænitet og ændre deres love i forhold til 
EU. Derfor har deres nationale beslutning om medlemskab i EU direkte indflydelse på deres 
position på et internationalt niveau. 
 
Den 1. maj 2004 var datoen for Ungarns officielle optag som EU-medlemsland (Hungar ian 
position paper on enlargment, 2009).Fra Ungarns optagelse i EU i 2004 og frem til 
flygtningekrisens begyndelse har Ungarn udtalt sig meget positivt om EU og deres nye 
samarbejde, hvilket tydeligt kan illustreres med dette citat fra 2009: “Hungary encourages an 
effective European Neighbourhood Policy, which builds balanced relations based on co-
operation and risk-handling in the eastern and southern direction, and leaves open the 
opportunity for EU accession for East European countries.” (Hungarian position paper on 
enlargment, 2009). Ungarn opfordrede ligeledes til, at flere af deres nabolande som Ukraine og 
Moldova skulle have mulighed for optagelse i EU. Ungarn var villige til at vejlede Ukraine og 
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Moldova i deres forsøg på at tilpasse deres politiske standpunkter, så et EU medlemskab kunne 
gå igennem nemmest muligt (Hungarian position paper on Enlargment, 2009). Derudover 
havde Ungarn også stor interesse i at få Kroatien og Serbien optaget i EU-samarbejdet 
(Hungarian position paper on Enlargment, 2009). Interessen for specifikt Kroatien og Serbien 
kan anses som et træk fra Ungarns side, hvori de fokuserer på at værne om deres egne interesser, 
idet Ungarn, som nævnt tidligere, har mange ungarske minoriteter boende i deres nabolande 
som for eksempel Kroatien og Serbien. På baggrund af dette kan det ses som en klar fordel for 
Ungarn at få deres nabolande med ungarske minoriteter til at være medlemslande i EU, da dette 
ville gøre minoritets situationen langt nemmere for Ungarn at håndtere som en Kin-state. I så 
fald at Ungarns nabolande blev medlem af EU, ville de ungarske minoriteter bosat i disse lande 
have gavn af blandt andet Schengen og dens mulighed for fri bevægelighed og bosættelse i 
EU-lande. I midten af 00’erne, hvor Ungarn blev medlem af EU, var der ingen større 
internationale kriser, hvori EU havde en betydelig rolle.  
 
Ungarns håndtering af deres to tidligere flygtningebølger kan ud fra den intergovern-
mentalistiske teori analyseres fra forskellige vinkler. Der kan argumenteres for, at Ungarn fra 
1950'erne og frem til deres optag i EU har haft en blandet udvikling i forhold til deres ønske 
om samarbejde. Ungarn har gennem årene accepteret at åbne deres grænser for etniske ungarer, 
der i en årrække har stået uden for det ungarske samfund og samtidig skabt et samarbejde med 
nabolandene om en fælles løsning for de ungarer, der har været bosat uden for Ungarn i mange 
år. Ungarn har derfor haft en blandet holdning til asylpolitik og europæisk integration gennem 
årene. Ungarn har udvist interesse for internationalt samarbejde og vilje til at dele suverænitet 
ud til en institution og et fælles samarbejde i EU, samtidig med at Ungarn ind imellem har 
strammet asylregler og taget beslutninger, der gik imod EU. 
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Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen 
Interesse i internationale forhandlinger 
      Dette afsnit vil ud fra et intergovernmentalistisk perspektiv forsøge at skabe en forståelses -
ramme for Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen, samt forklare deres interesse 
i at varetage et europæisk samarbejde. 
 
Tyskland og Ungarn er begge medlemslande af EU og er derfor underlagt nogle af de samme 
overstatslige retningslinjer og konventioner. Blandt andet har Schengenaftalen og Dublin-
forordningen indflydelse på landenes asylpolitik. Schengenaftalen blev oprettet i 1985 og førte 
til, hvad nogle i dag kalder Schengen-området. Vigtigst for dette projekt, så indebærer 
Schengenaftalen en afskaffelse af den interne grænsekontrol, mens de ydre grænser blev 
styrket, hvilket medførte fri bevægelse, når man først befinder sig inden for Schengen-området. 
Derudover indebar aftalen nogle fælles regler og procedurer for asylansøgning samt 
grænsekontrol (EUR-Lex, 2009). Når projektet refererer til Dublin-forordningen er det mere 
konkret Dublin II forordningen. Forordningen indebærer den regel, at én asylansøgning kun 
bliver bearbejdet af et medlemsland, det vil sige at forordningen indebærer muligheden for, at 
et medlemsland kan sende asylansøgere tilbage til det første medlemsland de blev registreret i 
(EUR-Lex, 2011). 
 
På trods af, at de to medlemslande er underlagt nogle af de samme overstatslige retningslinjer 
og konventioner, håndterer de flygtningekrisen på forskellig vis. Tysklands forbundskans ler, 
Angela Merkel, har budt flygtninge velkommen til Tyskland i form af en velkomstpolitik og 
anset flygtningeproblematikken som en humanitær udfordring. Angela Merkel har set det som 
en moralsk forpligtigelse for Tyskland at tage dem ind, der flygter fra krig og militant vold. 
Derfor har Merkel udformet en velkomstpolitik, der byder flygtningene velkommen til 
Tyskland (McClatchy, 2015). Ungarns premierminister, Viktor Orbán, har opsat hegn ved 
Ungarns grænser for at kontrollere grænserne. Samtidig har Ungarn anskuet 
flygtningeproblematikken som en situation, hvor voldelig adfærd har været nødvendig for at 
håndtere samt holde flygtningene uden for Ungarn (Thiemann, 2015)(Binderup, 2015). De to 
medlemslande af EU har derfor udvist stor forskel i deres håndtering af 
flygtningeproblematikken. Tyskland har udvist interesse for at samarbejde med EU-lande og 
skabe en fælles flygtningepolitik. Her har Tyskland opfordret EU-landene til at følge et forslag 
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om at indføre kvoter for, hvor mange asylansøgere hvert land skal tage, da de ikke har mulighed 
for at stå med alle de asylansøgere, som er kommet til Tyskland som følge af 
velkomstpolitikken, selv (Thiemann, 2015). Historisk set kan der argumenteres for, at 
Tysklands interesse i et fælles samarbejde om flygtningeproblematikken er med henblik på i 
sidste ende at kunne gavne dem selv. Siden EU’s oprettelse har Tysklands samarbejde med EU 
været fordelagtigt både økonomisk og politisk for dem selv. Tyskland har derved erfaret en del 
fordele ved at samarbejde med EU-lande på forskellige områder. Ud fra et 
intergovernmentalistisk synspunkt kan Tysklands interesse i et samarbejde om flygtninge -
politik skyldes, at det i sidste ende vil komme til at være til fordel for dem selv. Tyskland har 
forsøgt at håndtere krisen ved forskellige tiltag, blandt andet ved at suspendere Dublin-
forordningen. For at hjælpe grænselandene og for at åbne op for muligheden for en fordeling 
af flygtningene på tværs af landegrænser, suspenderede Tyskland forordningen med det håb 
om, at flygtningene ville blive fordelt mere ligeligt samt for at skabe en fælles solidaritet blandt 
EU-landene (Amann, et al., 2015). Flere statsledere så dog dette som en mulighed for at sende 
flygtningene til Tyskland, der alligevel havde en positiv velkomstpolitik til flygtningene 
(Amann, et al., 2015). Tysklands forsøg på at skabe en fælles flygtningepolitik kan 
argumenteres for at have været et forsøg på overlevelse af krisen for Tyskland. 
 
Den ungarske premierminister, Viktor Orbán, har stået i spidsen for beslutningerne vedrørende 
flygtningekrisen og har dermed haft stor indflydelse på udviklingen i Ungarn. Han har indtil 
videre taget beslutninger, som EU har været ude at kritisere, blandt andet i forhold til hans 
beslutning om at opsætte et hegn ved den ungarsk-serbiske grænse med det formål at holde 
flygtninge uden for Ungarn (Fifiield, 2015). Ungarn har håndteret flygtningekrisen med hård 
hånd både fysisk og politisk. Det ungarske politi har håndteret flygtningene med voldelig 
adfærd, og derudover har Ungarn ikke fulgt de regelsæt, der er opsat inden for asylområdet i 
EU, heriblandt Dublin-forordningen hvor Ungarn sendte flygtninge videre til andre EU-lande 
uden at registrere dem (Fifiield, 2015). Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen er 
begge præget af et fokus på egne interesser. Ungarn ser dog modsat Tyskland ikke fordele ved 
den nuværende europæiske internationale agenda vedrørende kvotefordeling, og derfor 
håndterer de i højere grad flygtningeproblematikken nationalt. Ud fra et 
intergovernmentalistisk synspunkt giver det altså mening, at Ungarn forholder sig kritisk i 
forhold til den europæiske kvotefordeling og derfor ikke ser et samarbejde med de resterende 
EU-medlemslande som værende fordelagtigt. 
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Historisk set ændrede Ungarn deres lovgivning på asylområdet i 1998 for at kunne opnå 
medlemskab i EU. Ungarns håndtering af flygtningekrisen viser, at de har interesse i selv at 
kunne bestemme, hvilke tiltag der vægtes mest fordelagtigt for dem selv og ønsker ikke at tage 
del i de økonomiske og politiske udfordringer, som EU står med, og som Tyskland blandt andet 
har store udfordringer med, da de står med en stor del af flygtningene selv. Der kan derfor 
argumenteres for, at Ungarn udelukkende har fokus på deres egen position inden for 
overlevelse og magt og forfølger egne interesser. De udviser, at de ikke ønsker at tage del i den 
fælles løsning af flygtningeproblematikken via det fremstillede løsningsforslag om 
kvotefordeling af flygtninge (Field, 2015). Derfor kan der argumenters for, at Ungarns tidligere 
samarbejde med EU har været for at tjene egne interesser, og nu hvor et EU-samarbejde kan 
antages for ikke varetage ungarske interesser, er der ikke længere interesse i at samarbejde og 
følge EU’s retningslinjer. 
Suverænitet 
I dette afsnit bliver det analyseret, hvordan Tyskland og Ungarn håndterer deres suverænitet i 
forhold til EU i flygtningekrisen. Dette vil blive gjort ud fra den intergovernmentalist iske 
forståelse af suverænitet. 
 
Som forklaret har Tyskland og Ungarn håndteret flygtningekrisen på meget forskellige måder. 
Derfor er det nærliggende at belyse, hvordan de på forskellig vis har delt eller beholdt deres 
suverænitet. Under flygtningekrisen bliver der arbejdet med forskellige håndteringer af 
suverænitet. Der er to overordnede måder, hvorpå henholdsvis Tyskland og Ungarn håndterer 
deres suverænitet på i forhold til flygtningekrisen. Tysklands håndtering indbefatter deling af 
suverænitet gennem et fællesskab og samarbejde, der er til staters egen fordel, hvorimod 
Ungarns håndtering er gennem suverænitet, der anvendes direkte for nationalstatslige interesser 
uden om fællesskabet. 
 
Det er tidligere i analysen blevet belyst, at Tyskland prøver at samarbejde med de andre EU-
medlemslande for deres egen vindings skyld. Dette stemmer overens med, hvordan 
intergovernmentalister vil argumentere for, at stater afgiver suverænitet for egen vindings 
skyld. Tyskland bruger deres suverænitet til at forsøge at skabe samarbejde mellem staterne, 
da dette vil styrke samarbejdet, og som forklaret tidligere har et stærkere samarbejde historisk 
set styrket Tyskland. I dette tilfælde vil intergovernmentalister ikke mene, at Tyskland afgiver 
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selvstændighed ved at indgå i et samarbejde men deler deres suverænitet gennem samarbejde 
for egen vindings skyld. Det er også vigtig for intergovernmentalisterne, at staten er den 
vigtigste aktør, men samtidig skal staten kunne involvere sig i europæisk integration og 
samarbejde uden at overgive suverænitet, hvilket er det, Tyskland forsøger at gøre. Tysklands 
forsøg på samarbejde er endnu ikke lykkedes til fulde, da den foreslåede fælles løsning med 
kvotefordeling af flygtninge ikke er blevet en realitet, selvom Tyskland har bakket ihærdigt op 
om denne. Samtidig har mange medlemslande som for eksempel Ungarn prioriteret at beholde 
deres suverænitet og selvstændighed frem for at dele suveræniteten og være en del af en fælles 
løsning, da de ikke er enige i det løsningsforslag, EU har opstillet omkring kvotefordeling 
(Amnesty International, 2015). Når et fællesskab skabes, og der deles suverænitet, skal staten 
ifølge den intergovernmentalistiske teori være i kontrol hele vejen igennem processen for at 
samarbejdet kan findes succesfuldt, set fra statens side. Der kan argumenteres for, ud fra den 
intergovernmentalistiske teori, at Tyskland har fejlet i dette, da de på nuværende tidspunkt ikke 
har kontrol over situationen i det samarbejde, de prøver at oprette. Blandt andet ved at bakke 
op om EU-kommissionens forslag om kvotefordeling af flygtninge, da denne ide ikke bliver 
bakket op blandt andre EU medlemslande (Amann, et al., 2015).  Samtidig er det vigtigt at 
forholde sig til, hvordan Tyskland og Ungarns uddelegering af suverænitet har påvirket 
forhandlingsprocessen. Altså, at stater uddelegerer nogle opgaver, så de kan få samarbejdet til 
at fungere mere effektivt. I dette tilfælde er det Tyskland, der prøver at uddelegerer 
asylpolitikken til EU i håb om, at det kan skabe effektivitet i at finde en fælles løsning, men 
som tidligere nævnt er dette dog ikke lykkedes (Amann, et al., 2015). Men ifølge 
intergovernmentalisme er det den rigtige måde at dele suverænitet på, da dette også gør, at 
staterne viser mere forpligtelse inden for det område, de deler suverænitet på. Altså har 
Tyskland vist meget forpligtelse og engagement i at ville skabe en fælles asylpolitik. Det har 
dog bare ikke været succesfuldt for dem endnu. 
I løbet af denne krise har Ungarn håndteret flygtningekrisen anderledes i forhold til deres 
suverænitetsposition. Som nævnt tidligere har Ungarn valgt at opstille hegn ved deres grænser 
(Amnesty International, 2015). Der kan argumenteres for, at Ungarn har skiftende holdninger 
til, hvorledes deres suverænitet skal deles og deres egne interesser skal varetages gennem et 
samarbejde eller om egne interesser varetages ved at tage afstand fra samarbejdet. Først og 
fremmest vælger Ungarn at dele deres suverænitet, da de bliver medlem af EU og dermed 
underlægger sig Schengenaftalen og Dublin- forordningen. Dette medlemskab viser viljen til at 
samarbejde med andre medlemslande, så længe Ungarn vurderer, at de har mulighed for at gøre 
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det under kontrollerede forhold ved at dele suverænitet frem for at overføre den. De vurderede 
derimod, at de ikke ville få mulighed for at dele deres suverænitet ved indgåelse af den af EU-
Kommissionen foreslåede kvotefordeling men ville i stedet blive tvunget til at overføre 
suverænitet. Tyskland valgte i slutningen af august 2015 at suspendere Dublin- forordningen 
og begyndte derfor ikke at sende flygtninge retur til grænselandene hvor flygtninge først skulle 
have været registreret. Samtidig med dette valgte Ungarn slet ikke at registrere flygtninge, der 
ankom til Ungarn, men sendte dem blot videre (Reich, 2015). Der kan argumenteres for,  at 
Tyskland gør dette på et andet grundlag end Ungarn. Som forklaret tidligere i analysen, valgte 
Ungarn at undlade at registrere flygtninge på baggrund af egne interesser. Det kan analyseres, 
at Tysklands grundlag for ikke at registrere flygtninge er på baggrund af, at de stadig ønsker at 
løse krisen på et fælles grundlag. Tyskland ønskede at skabe fælles solidaritet mellem alle EU 
landene ved at bryde med Dublin-forordningen og lade medlemslandene bestemme selv og 
dermed indse behovet for en fælles indsats (Amann, et al., 2015). Tyskland regnede med, at 
den fælles solidaritet ville skabe mere delt suverænitet mellem medlemsstaterne. 
 
Tyskland og Ungarn vælger altså at håndtere deres suverænitet på to forskellige måder i forhold 
til flygtningekrisen. Tyskland satser stærkt på samarbejde og deling af suverænitet mellem 
medlemslandene, så der kan findes en fælles løsning. Dette vil i sidste ende have en positiv 
effekt på Tyskland, og derfor er delingen af suverænitet baseret på Tysklands egne interesser.  
Nationale præferencer 
For at kunne forklare og dermed forstå de bagvedliggende elementer, der påvirker Tysklands 
og Ungarns håndtering af flygtningekrisen på det asylpolitiske område, er det vigtigt at påvise, 
hvordan deres ageren på det nationale plan influerer deres internationale politiske ageren. Her 
kan især two-level game teorien benyttes til at analysere sig frem til, hvilken indflyde lse 
nationalpolitiske linjer har på det internationale niveau og omvendt. Derfor vil det følgende 
analyseafsnit behandle forskellige elementer fra vores udvalgte cases i relation til det teoretiske 
two-level game. Mere konkret vil det følgende afsnit forholde sig til det nationale politiske 
bagland i henholdsvis Tyskland og Ungarn, som især vil blive holdt op i relation til Tysklands 
forbundskansler, Angela Merkel, og Ungarns premierminister, Viktor Orbáns, internat iona le 
ageren. 
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Som nævnt tidligere er det tydeligt, at Tyskland og Ungarn håndterer den nuværende 
flygtningekrise på vidt forskellige måder på det asylpolitiske område. Tyskland har 
introduceret den såkaldte velkomstpolitik og har på flere forskellige måder forsøgt at presse en 
europæisk fælles løsning igennem (Amann, et al., 2015). Det har også betydet, at Tyskland er 
et af de europæiske lande, der har modtaget flest total antal flygtninge siden krisens start 
(Eurostat, 2015). I kontrast til Tysklands generelle åbne asylpolitiske tendenser har Ungarn ført 
an med en strammere politisk linje. De har kæmpet for at styrke de ydre europæiske grænser 
og tilmed kritiseret Tyskland for deres åbne asylpolitik. Her har især Viktor Orbán haft 
udtalelser, der kritiserer de andre europæiske lande og har blandt andet omtalt Merkels politik 
som værende Tysklands imperialisme (Robins-Early, 2015). Derfor er det nødvendigt at 
forholde sig til de bagvedliggende nationale elementer, når dette projekt forsøger at belyse 
hvorfor og hvordan, Tyskland og Ungarn vælger at håndtere flygtningekrisen så forskelligt 
internationalt, og endvidere at kunne diskutere konsekvenserne heraf.  
Tysklands åbne asylpolitiske retning har blandt andre faktorer, som bliver bearbejdet andre 
steder i analysen, ført til, at de har kæmpet for en bred europæisk løsning på flygtningekrisen. 
Som nævnt tidligere har Tysklands medlemskab af EU og øget europæisk integration været 
med til at styrke den tyske position i den internationale dagsorden. Der har altså været en 
tendens til et fordelagtigt tovejsforhold mellem Tyskland og EU på et internationalt og nationa lt 
plan. Det er derfor ikke overraskende, at Tysklands politiske præferencer gennem 
flygtningekrisen har været at fortsætte og endda forsøge at forstærke det europæiske 
integrationssamarbejde.   
 
Både nationalt og internationalt har Angela Merkel været kendt for sin politiske 
gennemslagskraft og hendes håndtering af forskellige politiske situationer gennem de sidste ti 
år (The Economist, 2015). Derfor er det relevant at se på hvorfor og hvordan, det nationale 
politiske landskab i Tyskland har udviklet sig i løbet af flygtningekrisen, og hvorvidt det har 
manifesteret sig på det internationale niveau. Tyskland har blandt andet på grund af sin 
velkomstpolitik og midlertidige suspendering af Dublin-forordningen, ført an på antallet af 
asylansøgere (Eurostat, 2015). Et stigende antal asylansøgere har øget presset på Tysklands 
interne mekanismer og har derigennem også influeret det nationale politiske spil i Tyskland. 
Det øgede pres internt i Tyskland har blandt andet ført til, at flere borgmestre i den tyske 
grænsestat Nordrhein-Westfalen, har sendt et åbent brev til Merkel, hvori de påpeger, at de 
administrativt og ressourcemæssigt ikke kan håndtere den stadig stigende mængde 
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asylansøgere (Amann, et al., 2015). Derudover påpeger en spørgeundersøgelse, der under -
søgte, hvorvidt de interviewede var tilfredse med Angela Merkels politiske arbejde, et drastisk 
fald fra 75% i april 2015 til 54% i oktober samme år (Amann, et al., 2015). Det nationale 
politiske pres blev kun øget efter den umiddelbare stigning af asylansøgere, efter Tyskland 
midlertidligt suspenderede Dublin-forordningen. På et internationalt niveau var meningen med 
denne suspendering at sørge for, at flygtninge sikkert kunne nå Tyskland samt at støtte Ungarn 
i den flaskehals af flygtninge, der var opstået (Eder, et al., 2015). Her opstår der et klart 
eksempel, hvor two-level game teoriens tovejs system kan benyttes til at belyse, hvordan det 
nationale påvirker det internationale, og det internationale påvirker det nationale. På grund af 
Merkels suspendering af Dublin-forordningen, opstod der en stigning i antallet af asylansøgere 
i Tyskland, en stigning der ikke ville have været så drastisk, hvis resten af Europa fulgte 
Merkels såkaldte opråb for solidaritet (Amann, et al., 2015). Fordi andre stater så den tyske 
suspendering af Dublin- forordningen som en mulighed for at sende flygtninge videre, blev det 
nationale politiske pres fra Merkels bagland så enormt, at Merkel var nødt til at trække Dublin-
suspenderingen tilbage (Eder, et al., 2015). Det er altså tydeligt, at Tysklands nationale 
politiske præferencer på kryds og tværs af de politiske linjer influerer landets internationa le 
ageren. 
 
Ligesom Tyskland står Ungarn som et af de lande, der har modtaget flest flygtninge i 3. kvartal 
af 2015 (Eurostat, 2015). Ungarn har håndteret denne stigende flygtningestrøm på en drastisk 
anderledes måde end Tyskland. For at belyse nogle af de bagvedliggende nationale elementer, 
der gør, at Ungarns håndtering har været så anderledes, kan two-level game teorien igen 
benyttes og fokusere på, hvordan det nationalpolitiske landskab påvirker det internationale. 
 
Ungarns premierminister, Viktor Orbán, har under flygtningekrisen stået i det politisk modsatte 
spektrum af Tysklands Angela Merkel. Hvor Merkel har holdt fast i velkomstpolitikken, har 
Orbán med sin mere konservative nationale politiske linje opført grænsehegn og kritiseret de 
øvrige europæiske lande for deres håndtering af flygtningekrisen (Koranyi, 2015). Orbán har 
ikke på noget tidspunkt haft udsvingninger i hans politiske linje, og siden krisens start i 2011 
står Orbáns parti Fidesz kun stærkere (Reuters, 2015). Der er altså en tydelig kontrast mellem 
Tyskland og Ungarns nationale politiske bagland vedrørende flygtningekrisen. I forhold til 
two-level game teorien bliver det relevante her at se, hvilke forskelle, der er mellem Tyskland 
og Ungarn, som influerer deres drastisk forskellige asylpolitiske strategier. Hvor Merkel blev 
presset til at trække suspendering af Dublin-forordningen tilbage efter kort tid på grund af 
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politisk pres, har Orbán formået at styrke sin nationale politiske position gennem hans 
internationale ageren og asylpolitik. En ny undersøgelse viser, at 82% af den ungarske 
befolkning ønsker en strammere immigrationspolitik (Robins-Early, 2015). Som en rationel 
aktør giver det derfor mening, at Orbán internationalt har kæmpet for at styrke Europas og 
derigennem også Ungarns egne grænser og har nationalt formået at opnå flere stramninger på 
asylområdet. Orbán har altså formået at styrke sin politiske situation, men samtidig er hans 
internationale politiske gøren relativt begrænset af det nationale bagland. Han ville for 
eksempel ikke have mulighed for at føre en international asylpolitik lignende Tysklands uden 
at miste støtten fra hans politiske parti og den ungarske befolkning - og derfor hans politiske 
gennemslagskraft. Her belyser two-level game teorien igen, hvordan Ungarns internationa le 
politiske linje er direkte styret af nationale ungarske politiske præferencer. 
 
Den tydelige kontrast mellem Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen på et 
internationalt plan er, som beskrevet tidligere, altså på ingen måde begrænset til det 
internationale samarbejde, men er i høj grad rodfæstet i det nationale politiske landskab i 
henholdsvis Tyskland og Ungarn. 
Geografisk placering 
Dette afsnit vil ligesom det foregående belyse, hvordan bagvedliggende faktorer har 
indflydelse på Tyskland og Ungarns håndtering af flygtningekrisen på det asylpolitiske område 
på nationalt samt internationalt niveau ved brug af two-level game teorien. 
Omdrejningspunktet vil være landenes geografiske placeringers betydning for de politiske 
beslutninger og konsekvenserne heraf. 
 
Den geografiske placering af Tyskland og Ungarn har indflydelse på den førte asylpolit ik. 
Tyskland er et kerneland med sin centrale placering i Europa, hvorimod Ungarn har en lang 
ekstern grænse for Schengen-zonen, som på forskellig vis er med til at påvirke grundlaget for 
beslutninger vedrørende flygtninge. 
Ungarns historie med politiske udfordringer på immigrationsområdet opfatter Ungarn som en 
direkte konsekvens af, at der er tale om forskellige kulturer, som ikke kan fungere i samme 
samfund. Kombinationen af dette, og af at Ungarn har en ydre EU-grænse og grænse for 
Schengen-zonen, gør, at de ser sig selv som værende Europas vogtere, som beskytter den 
kristne kultur, der er fundamentet for det europæiske samfund (Mackey, 2015). 
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“I think we have a right to decide that we do not want a large number of Muslim people in our 
country,” - Premierminister, Viktor Orbán (Channel4, 2015) 
Denne udtalelse fra Ungarns premierminister skal ses i sammenhæng med argumentationen 
om, at muslimer ikke hører hjemme i Ungarn eller Europa, men at det kun er Ungarn, der har 
indset det, da de har prøvet det i flere hundrede år (Mackey, 2015). Derfor reagerer Ungarn 
mere sensitivt end andre europæiske lande på anderledes kulturer som islamiske, hvilket er 
kendetegnende for de samfund, størstedelen af flygtningene fra den nuværende krise er fra. 
Orbán udtrykker med klar retorik, at det har ubehagelige konsekvenser, når mennesker med 
anden kulturel baggrund end kristen kommer ind i deres land, så derfor handler de herefter på 
det nationale plan ved at lukke grænsen, hvormed de argumenterer for, at de ikke kun beskytter 
sig selv men også resten af Europa (Mackey, 2015). Ligheden mellem Ungarn og resten af 
Europa på det tolerante plan er dog ikke iøjefaldende, da der i Ungarn de senere år er kommet 
større og større opbakning til det ekstremt højreorienterede nationalistiske parti Jobbik, som 
åbenlyst ikke er positive over for befolkningsgrupper med anden kulturel baggrund som for 
eksempel jøder, sigøjnere og muslimer (Paterson, 2014). Internationale organisationer som 
f.eks. Amnesty og FN har udtrykt bekymring over racisme og intolerance mod flygtninge og 
asylansøgere i Ungarn og den udbredte kritik over for fremmede blandt befolkningen (Amnesty 
International, 2015)(The UN Refugee Agency, 2012). Dette illustrerer en kulturel kløft mellem 
Ungarn og Vesteuropa, som bliver tydeliggjort ved flygtningesituationen. 
Intergovernmentalister understreger, at kulturelle forskelle påvirker europæisk integrat ion, 
hvilket netop kommer til udtryk ved de eksempler, Tyskland og Ungarn statuerer i 
håndteringen af flygtningekrisen. I slutningen af august 2015 udmelder Tyskland, at de ikke 
længere sender syriske flygtninge tilbage til det land, de først ankom til i Europa, og dermed 
suspenderede de Dublin-forordningen (Reich, 2015). Som nævnt tidligere var formålet med 
dette blandt andet at lette presset på EU’s grænselande, heriblandt flaskehalsen i Ungarn, idet 
det nu var muligt at lade flygtninge passerer gennem landet mod Tyskland uden registrering og 
uden at få sendt dem tilbage fra Tyskland. De internationale forhandlinger på EU-niveau om 
en fælles håndtering af flygtningekrisen havde ikke båret frugt (Lauritzen, 2015), så Tyskland 
valgte at handle på nationalt niveau for at påvirke andre landes situatio n positivt og samtidig 
vise solidaritet og dermed dæmme op for samarbejdet i EU. Dette skete dog ikke, idet mange 
lande, heriblandt Ungarn, så muligheden for at sende størstedelen af flygtninge i landet til 
Tyskland og minimere flygtningeindtaget selv, hvortil menneskestrømmen gennem Ungarn 
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blev øget markant som følge af flygtningenes ønske om at nå Tysklands og deres positive 
asylpolitik. 
 
Denne stigning af flygtninge gennem Ungarn skete hovedsageligt på baggrund af to elementer, 
Ungarns geografiske placering og deres interne håndtering af asylansøgere. Geografisk er det 
især Ungarns placering mellem Serbien og Grækenland på den ene side og indgangen til 
Schengenområdet på den anden side, der gør, at Ungarn oplever så voldsom en 
flygtningestrøm, den såkaldte Vestbalkan-rute. Især Grækenland fungerer som en 
mellemlanding for flygtninge kommende fra hovedsageligt nordlige afrikanske lande samt 
Syrien (Frontex). Det andet element er Ungarns brug af åbne asylcentre, hvori asylansøgerne 
uden større udfordring har mulighed for at benytte sig af Schengen og dermed rejse længere 
ind i Europa, især med Tyskland som mål (Frontex)(AIDA). 
 
Tysklands nationale asylpolitik gjorde, at Vestbalkan-rutens attraktivitet blev øget, fordi der 
var mulighed for at komme til Tyskland, og dermed steg menneskestrømmen gennem Ungarn, 
som derfor måtte tage nationale politiske beslutninger i en reaktion derpå. Ungarn følte sig 
presset til at lave drastiske handlinger for at kunne være tro mod den nationale overbevisning 
om bevaring af det eksisterende samfund ved i midten af september at lukke grænsen med 
pigtrådshegn og indføre fængselsstraf på op til fem år for at krydse grænsen ulovligt (Politiken, 
2015). Det burde derfor kun være muligt at komme ind i Ungarn ved at blive registreret som 
asylansøger ved grænseindgangen. Modviljen mod asylansøgere ses tydeligt i behandlingen af 
asylansøgninger for 3. kvartal i 2015, hvor 50% fik positivt svar på asylansøgningen i Tyskland 
mod kun 20% i Ungarn (Eurostat, 2015), hvorfor flygtninge netop vil undgå at søge asyl i 
Ungarn men hellere finde vej til Tyskland. 
 
Tyskland er med sin geografiske placering centralt i Europa et kerneland, som sætter dem i en 
fordelagtig magtposition. I kraft af, at landet grænser op til ni Schengenlande, hvoraf otte er 
EU-medlemslande (Den Europæiske Union), påvirker Tysklands grænselovgivning en stor del 
af Europa. “Hvis det ikke er muligt at opnå en retfærdig fordeling af flygtninge i Europa, vil 
nogle mennesker sætte Schengen på dagsordenen”, har Angela Merkel udtalt (Thiemann, 
2015). Hun pointerer dog, at Schengensamarbejdet om den frie bevægelighed er en af 
basisprincipperne i EU (Karnitschnig, 2015), og med Tysklands allerede forklarede interesse i 
det europæiske samarbejde kan udmeldingen om at lukke grænser inden for Schengenområdet 
virke paradoksal. Magten fra positionen som kerneland bruger Merkel til at lægge pres på andre 
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medlemslande og derigennem forsøge at få dem til at udvise solidaritet ved at tage del i en fair 
fordeling af flygtninge, da truslen om lukkede tyske grænser ikke kun vil påvirke Tysklands 
nabolande men i høj grad østeuropæiske lande, som den frie bevægelighed i form af handel har 
stor betydning for. Netop de østeuropæiske lande har modsat sig forhandlinger om en 
kvotefordeling af flygtninge, hvorfor Merkel bevidst lægger pres på dem (Thiemann, 2015). 
På det internationale niveau har Tyskland kæmpet for et bredt løsningsorienteret samarbejde i 
EU, men da dette ikke er lykkedes, truer Merkel med at handle på det nationale niveau for at 
påvirke den internationale scene. 
 
De nationale politikker har været medvirkende til flygtningefordelingen i EU-landene, idet 
størstedelen af flygtningene har søgt mod lande, som har en flygtningevenlig politik med større 
chance for at få asyl. Dette påvirker i høj grad det internationale niveau, idet forhandlinger 
mellem medlemslandene er udfordret, blandt andet fordi lande ikke er positive over for at tage 
en del af flygtninge ind fra lande, som har den største andel af flygtninge. 
Det er tydeligt, at Tyskland og Ungarn har forskellige bagvedliggende bevæggrunde, som 
udmønter sig i divergerende nationale politikker, der påvirker det internationale niveau, og i 
kraft af landenes geografiske beliggenhed og anskuelser af fremmede påvirker det også 
hinandens nationale niveau. 
Diskussion 
Nationale præferencers indvirkning på det internationale spil 
I analysen blev det gennem brugen af two-level game teorien udledt, at Merkel og Orbán er 
afhængige af deres nationale politiske bagland i forhold til deres internationale ageren. Det er 
derfor relevant at diskutere, hvad den nationale politiske rodfæstning betyder i forhold til 
mulighederne for brede internationale forhandlingsmuligheder. 
 
Det er ingen overraskelse, at staters egne interesser påvirker et internationalt samarbejde, hvor 
nationale aktører vil forsøge at opnå de bedste resultater for sig selv. Det er til gengæld 
overraskende, hvor varierede de nationale præferencer er, selv når der er tale om lande, som på 
flere parametre ligner hinanden og er inddraget i den samme krise, som netop er tilfældet med 
Tyskland og Ungarn. Spørgsmålet er så, hvorvidt det overhovedet er muligt at opnå et bredt 
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europæisk samarbejde gennem internationale forhandlinger i forhold til flygtninge-krisen, når 
de påvirkede lande ser så forskelligt på krisen. Som vist i analysen er her både tale om en 
nationalpolitisk forskel, men samtidig er der også forskel på, hvordan de helt konkret anskuer 
krisen og flygtninge. Når der hersker så forskellige perspektiver på flygtningekrisen, bliver det 
relevant at diskutere, hvilke konsekvenser det kan medføre for et internationalt samarbejde.  
 
Når der er tale om et land som Ungarn og deres premierminister, Viktor Orbán, som på ingen 
måde ser noget positivt i EU-kommissionens kvotefordeling, som Tyskland bakker op om, så 
er det problematisk at kritisere ham for det. Som en rationel aktør giver det mening, at Orbán 
er så kritisk over for en kvotefordeling, og på mange punkter vil det ikke være muligt for ham 
at indgå i et forslag såsom kvotefordeling på grund af Ungarns nationale præferencer. Så 
selvom Ungarn er et af de lande, der er mest kritiske over for Tysklands asylpolitik, og EU-
Kommissionens kvoteforslag, som Tyskland er fortalere for, så er det ikke, fordi de princip ie lt 
er imod et samarbejde. Det samme argument kan vendes rundt og ses ud fra Tysklands 
perspektiv, der heller ikke vil indgå i et EU-samarbejde, så længe det er funderet på Ungarns 
ønske om en absolut forstærkning af de ydre EU grænser. Dette er baseret på præcis samme 
argumentation som for Ungarn, hvor Tyskland har håndteret flygtningekrisen som værende en 
humanitær krise, og har på den baggrund nogle helt andre nationale præferencer end Ungarn.  
Der er altså en tydelig forhandlingsmæssig problemstilling, når de nationale præferencer, og 
dermed også hvad Tyskland og Ungarn ser som værende nationale interesser, har en så direkte 
påvirkning på den internationale ageren. Det betyder ikke nødvendigvis, at Ungarn ikke vil 
være med i et EU-samarbejde, da de blandt andet har arbejdet for at komme med i EU siden 
90’erne. Så når det ikke er fordi, at hverken Tyskland eller Ungarn ser det som værende et 
nationalt mål at modarbejde EU eller de internationale forhandlinger generelt, så må der altså 
være tale om, at det er forskellige overbevisninger om, hvad der er bedst for dem selv. Det viser 
altså en tendens til, at det ikke bare er Ungarn, hvori nationale præferencer betyder mere end 
et internationalt kompromis, men også for Tyskland. Det handler om, hvilke elementer der 
indgår i de internationale forhandlinger, hvori Tyskland og Ungarn har interesse i forskellige 
forslag, fordi de har forskellige forståelser af en løsning. Især i en krisesituation som den 
nuværende har denne problemstilling relevans. Det er ofte i krisesituationer, der er behov for 
at komme frem til internationale samarbejdsaftaler hurtigere end normalt, blandt andet på grund 
af et tidsmæssigt aspekt. Samtidig påvirker krisesituationer dog også lande som Tyskland og 
Ungarn forskelligt, og derfor opstår forskellige nationale forståelser på løsninger. Forskellige 
forståelser på løsninger der videre bidrager til at problematisere forhandlingsmulighederne. 
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Flygtningekrisen og de forskellige håndteringer heraf kan derfor ses som ikke bare værende 
problematisk i forhold til selve kriseaspektet, men også problematisk for de videre 
internationale forhandlinger. 
Konsekvenser for internationale forhandlinger ved håndtering af 
suverænitet  
Som belyst i analysen har Tyskland og Ungarn to forskellige måder at håndtere 
flygtningekrisen på. En faktor for dette er de forskellige måder, hvorpå Tyskland og Ungarn 
håndterer deres suverænitet.  
Det er blevet belyst, at Tyskland igennem krisen har arbejdet for en deling af suverænitet 
gennem en fælles EU løsning. Det kan diskuteres, om Tyskland bevidst vælger at prøve at løse 
krisen gennem fællesskab, da de er et magtfuldt land inden for EU. Idet Tyskland har en stærk 
magtposition vil de gennem denne også have mulighed for at få flere ting på dagsordenen inden 
for EU, der er i deres egne interesser. Som nævnt i analysen vil det derudover også gavne 
Tyskland at vise engagement ved at dele deres suverænitet. I en situation som flygtningekr isen 
er det derfor vigtigt for Tyskland at bevare et positivt syn på internationa le 
forhandlingsmuligheder og troen på en fælles løsning, blandt andet gennem deling af 
suverænitet. Der kan argumenteres for, at en af grundene til, at Tyskland bliver ved med at 
have et positivt syn på internationale forhandlinger, er på baggrund af deres store opbakning 
til EU-Kommissionens forslag om en fælles kvotefordeling af flygtninge, fordi de i kraft af 
velkomstpolitikken har modtaget flere hundrede tusinde flygtninge.  
Ungarn har modsat Tyskland valgt at modsætte sig kvotefordelingen, der blev fremstillet som 
en løsning fra EU. Ungarn kunne ikke se kvotefordeling som en fordelagtig løsning for dem og 
valgte derfor at gå imod dette samarbejde. I takt med dette er forholdet mellem EU og Ungarn 
blevet presset og blev yderligere presset, da Ungarn valgte ikke at registrere flygtninge, der 
ankom til Ungarn og straks sende dem videre til andre EU-lande. 
Denne adfærd sker på baggrund af, at Ungarn ønsker at sætte sig i en position, hvori de selv 
kan bestemme, hvordan de vil håndtere flygtningekrisen. Fordi Ungarn er et langt mindre land 
i forhold til Tyskland både geografisk og indflydelsesmæssigt, har Ungarn endnu ikke fået 
opbygget en lige så stærk position i EU som Tyskland. Ungarns mindre stærke position kan 
blandt andet være på baggrund af deres sene optag i EU og på baggrund af deres tidligere 
asyllovgivning, der var modsat den fælles asylpolitik, som var opstillet inden for EU, hvilket 
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tidligere gjorde Ungarn upopulær inden for EU. Upopulariteten hos EU opstod til trods for at 
Ungarn på tidspunktet af ændringen af asyllovgivningen, endnu ikke var medlem af EU. Dette 
kan være på baggrund af, at Ungarn allerede havde hentydet til ønsket om optagelse, og derfor 
måtte EU vise deres utilfredshed med lovændringerne og påpege, at dette ikke ville fremme 
deres muligheder for optagelse i EU. Det kan diskuteres, om Ungarn har vurderet, at de grundet 
deres størrelse inden for EU ikke vil have mulighed for at få sat deres præg eller interesser på 
en fælles aftale inden for EU som for eksempel de tidligere nævnte forhandlinger om 
flygtningekvoter. Hvis Ungarn ikke har indflydelse på en fælles aftale, vil det betyde, at de 
ikke får mulighed for at præge aftalen til at indeholde tiltag, der kan gavne deres egne 
interesser. Der kan derfor argumenteres for, at det ikke kan betale sig for Ungarn at dele deres 
suverænitet med de andre medlemslande i EU ved at indgå i den foreslåede kvotefordeling af 
flygtninge. 
Ud fra ovenstående kan der argumenteres for, at Tyskland og Ungarn har forskellige strategier 
for, hvordan de vil håndtere krisen. De forskellige måder at håndtere krisen på er blandt andet 
på baggrund af landenes differentierede magtpositioner inden for EU. Tyskland har mere magt 
inden for EU og vil derfor have nemmere ved at værne om egne interesser selv inden for et 
fællesskab, hvorimod Ungarn er i en position, hvor de ikke kan få samme indflydelse inden for 
EU og derfor altså bliver nødt til at værne om egne interesser uden om fællesskabet.  
Geografiens indvirkning på de internationale forhandlinger 
Det følgende diskussionsafsnit tager afsæt i analysen af, hvordan den geografiske placering af 
Tyskland og Ungarn påvirker deres politiske handlinger i forhold til flygtningekrisen ved at 
diskutere, hvilke konsekvenser landenes geografiske placering har for internationa le 
forhandlingsmuligheder. 
Idet Tyskland er placeret som et kerneland uden eksterne Schengen-grænser, gør Dublin-
forordningen, at Tyskland ikke modtager et nævneværdigt antal flygtninge – i teorien i hvert 
fald, for dette er ikke afspejlingen af, hvad der i praksis er sket, idet Tyskland er dét europæiske 
land med flest asylansøgere i 2015. Dette afspejler ikke Tysklands geografiske placering men 
i stedet deres åbne asylpolitik, hvormed de selv tog valg om at modtage et stort antal flygtninge. 
I kraft af den geografiske placering er Tyskland altså i mere kontrol over antallet af flygtninge 
ved nationale politiske beslutninger end Ungarn, hvilket flere faktorer indikerer. Ungarn har i 
flere omgange strammet deres asylpolitik, hvortil premierministeren, Viktor Orbán, tydeligt 
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har udtalt, at flygtninge ikke er velkomne i Ungarn og helst skal holde sig væk, hvilket dog 
ikke har haft den ønskede effekt i kraft af deres placering som ydre Schengenland på 
Vestbalkan-ruten. De har altså forskellige roller i kraft af geografien, hvormed Tyskland har 
andre muligheder for at påvirke det nationale flygtningepres end Ungarn, hvilket er endnu en 
medvirkende faktor i, hvorfor et samarbejde er problematisk. Det blev i analysen belyst, at 
Tysklands politiske beslutninger ikke var begrænset til at påvirke den nationale 
flygtningesituation men i høj grad påvirkede situationen i Ungarn, hvilket netop var en af 
Tysklands henseender ved at suspendere Dublin-forordningen. Selvom suspenderingen af 
forordningen skulle dæmme op for flygtningepresset i grænselandene, kritiserede Viktor Orbán 
Tysklands politik, idet presset på Ungarn steg markant. Samtidig så Viktor Orbán løsningen af 
flygtningekrisen som en forstærkning af Schengens ydre grænser, hvilket Tyskland dermed 
underminerer. 
At forhandle på internationalt niveau for at nå til enighed om løsningsforslag bliver derfor 
besværliggjort på baggrund af påvirkningen fra den geografiske placering samtidig med, at EU-
lovgivning i form af Schengen-traktaten og Dublin-forordningen er medvirkede til, at 
medlemslande bliver påvirket forskelligt af eksterne omstændigheder. Derudfra kan det 
udledes, hvordan dette afstedkommer et ulige afhængighedsforhold, idet Ungarn i højere grad 
kan siges at blive påvirket af Tysklands asylpolitiske beslutninger end omvendt. Grunden 
herfor er, at Ungarns politik i form af for eksempel suspendering af Dublin- forordningen 
påvirker Tyskland, fordi de har ført en åben asylpolitik, hvorimod Tysklands politiske 
påvirkning på Ungarn er uafhængig af Ungarns asylpolitik men er derimod hovedsageligt 
geografisk afhængig. 
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Konklusion  
Projektet har fra starten arbejdet ud fra den teoretiske tese, at nationalstater individuelt påvirker 
internationale forhandlingsprocesser. Det har derfor været målet at undersøge, hvilke nationale 
elementer der har haft betydning for dette, og hvordan disse elementer har betydning herfor, 
med fokus på flygtningekrisen og på baggrund af dette asylområdet. Derefter er det i 
diskussionen med problemformuleringen som omdrejningspunkt blevet diskuteret, hvordan de 
i analysen belyste elementer, påvirker de videre internationale forhandlingsmuligheder for 
Tyskland og Ungarn. 
 
Tyskland viser med deres håndtering af flygtningekrisen, at de ihærdigt forsøger at sætte gang 
i internationale forhandlinger på asylområdet, da de er af den overbevisning, at det vil dæmme 
op for krisesituationen. Tyskland har historisk erfaring med at drage gavn af det europæiske 
fællesskab og samarbejde, hvilket blandt andet ligger til grund for det tydelige ønske om en 
international løsningsmodel. I kraft af den geografiske placering og magtposition i EU er 
Tyskland i stand til at påvirke Ungarn med politiske handlinger under flygtningekrisen, som 
de selv ser som værende solidariske. Disse handlinger bliver absolut ikke taget godt imod af 
Ungarn, fordi de grundlæggende har anderledes nationale præferencer end Tyskland og 
derudfra ikke ser en fælles kvotefordeling som en retfærdig løsningsmodel. De i EU vedtagne 
Schengen-traktat og Dublin-forordning er væsentlige faktorer for, at Tyskland og Ungarn 
bliver påvirket af flygtningekrisen på forskellig vis, hvilket er med til at problematisere 
forhandlingsmulighederne på asylområdet. Den geografiske placering er således medvirkende 
til, at Ungarn i højere grad end Tyskland påvirkes af flygtningestrømmen uafhængigt af den 
førte asylpolitik, hvortil Tysklands åbne velkomstpolitik forøgede presset på Ungarn. 
 
Dermed gør deres forskellige håndteringer af flygtningekrisen, som er en konsekvens af de i 
analysen belyste faktorer, at en fælles løsning ved internationale forhandlinger på asylområdet 
er problematisk, idet Tyskland og Ungarn grundlæggende har forskellige overbevisninger om, 
hvordan deres egne nationale interesser varetages bedst muligt. 
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